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Ho l gratiebeleid terzake van de doodstraf 
H _Inleiding
Terwijl van oorsprong een “recht om genade voor recht te doen gelden, een 
gunstbewijs van de Soeverein" is het gratierecht thans in de moderne
staat een regeringshandeling, waarvoor de minister, die het Koninklijk Be- 
.lui t betreffende gratieverlening contrasigneert, doorgaans de minister 
'•'in Justitie, verantwoordelijk is^. De gratieverlening betreft de gehele 
-■1 ' jede*’ 11 e l i i ke opheffing van de straf rechte], i jke gevolgen van een vonnis.
Vr ï] aLgenieon wordt aangenomen, dat zij slechts op individueel aangewezen 
veroordeelden kan worden toegepast, en dan met grote terughoudendheid, omdat zij 
inbreuk maakt op het hoofdprincipe, dat de straf moet worden ondergaan.
Na afloop van de Tweede Wereldoorlog werden rechterlijke macht en overheid 
geconfronteerd met de oplegging, respectievelijk tenuitvoerlegging, van de 
doodstraf. In het commune strafrecht was deze straf reeds lang afgeschaft, 
terwijl zij in het militaire strafrecht nog wel voorkwam, maar, behoudens 
eenmaal in de meidagen van 1940, niet meer was toegepast. Het besluit bui­
tengewoon strafrecht van 1943 voerde de doodstraf in terzake van "politieke
delinquenten”, veroordeeld door de bijzondere rechtspleging wegens het be-
2)gaan van bepaalde misdrijven tijdens de Tweede Wereldoorlog . Voor de 
Kroon, i.c. koningin en minister van Justitie, rees daarbij de vraag in hoe­
verre van het gratierecht gebruik zou worden gemaakt ten aanzien van Neder­
landers en Duitsers, die doorqaans zeer ernstige misdrijven op hun geweten 
hadden.
In onderstaand opstel zal worden nagegaan welk gratiebeleid terzake van de 
doodstraf de achtereenvolgende ministers van Justitie ontwikkelden en welke 
rol het parlement in de controle van dat beleid speelde. Daarbij zal de na­
druk liggen op de periode 1948-1952, waarin de meeste Duitse oorlogsmisda­
digers op gratie werden beoordeeld, onder wie de "vier van Breda": Lages,
Aus der Fünten, Fischer en Kotalla. In een nabeschouwing zal een vergelij­
king getrokken worden met het gratiebeleid van minister van Justitie Van 
Agt in 1971-1972.
1) P. Oud, Het constitutioneel recht van het koninkrijk der Nederlanden, 
deel II, p. 351.
2) A. Belinfante, In plaats van bijltjesdag, 1978, p. 26 en p. 542/543.
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gratiebeleid 1946-1948
In december 194b zag minister van Justitie Kolfschoten (KVP) zich voor het 
et-ri't gesteld voor het probleem van de tenuitvoerlegging van onherroepelijk 
geworden doodvonnissen, naar aanleiding van de processen tegen Blokzijl en 
Mussert^ . Hoewel Kolfschoten de doodstraf voor bepaalde politieke delin­
quenten gerechtvaardigd achtte, diende de tenuitvoerlegging zijns inziens 
slechts in beperkte mate plaats te vinden. Aangezien eind 1945 nog niet 
duidelijk was in hoeverre de rechterlijke macht zichzelf beperkingen zou 
opleggen bij liet veroordelen tot de doodstraf, achtte de minister het nood- 
.-.akelijk een algemene beleidslijn betreffende de gratiëring voor de komende 
laren vast. te leggen. Daartoe liet hij ten departemente een nota opstellen 
welke, begin 1946 door de ministerraad aanvaard en aan de koningin voorge- 
legd, de parlementaire geschiedenis inging als "de richtlijnen voor de gra­
tie van de doodstraf”.
In deze richtlijnen werd enerzijds de principiële aanvaardbaarheid van de 
doodstraf voor de allerzwaarste misdrijven verdedigd en anderzijds het bij­
zonder belang van de toepassing van het gratierecht, gezien het onherstel-
4)bare karakter van de straf, onderstreept . De gerechtigheid eiste niet 
een groot aantal terechtstellingen, De voorkeur werd uitgesproken 
voor enige tientallen boven enige honderdtallen. De minister bepleitte 
uitvoeria een bijzondere teruahoudendheid bij de tenuitvoerleaaina.
Do ri.chtli.inen onderscheidden vier categorieën van Nederlandse politieke 
dolinquenten;waarin do doodstraf beperkt zou kunnen worden ten uitvoer aelead:
1) de voornaamste leiders der NSB, 2) degenen die dienstneming bij de vijand
hadden bevorderd of geleid, 3) de kampbeulen, en 4) verraders van medeburgers. 
Begin 1947 werden de richtlijnen aangevuld met een vijfde categorie betreffende 
de ter dood veroordeelde Duitsers, die op ruime schaal oorlogsmisdaden hadden 
georganiseerd, uitgelokt, of persoonlijk gepleegd.
D e z e " c r i t e r i a "  bleken echter in de praktijk nauwelijks enig houvast te bie­
den, nu zij, zoals Belinfante aantoont, berustten op een feitelijk gebrek-
5)kige analyse van tijdens de bezetting begane feiten . Als verklaring hier­
voor kan gelden, dat de richtlijnen tot stand kwamen op een moment, dat de
TT*F. Duynstee, J. Bosmans, Het kabinet Schermerhorn-Drees, p. 227.
4) A. Belinfante, t.a.p., bijlage p. 568-579. Alleen indien het staatsbe­
lang zulks zeer bepaaldelijk eiste, mocht tot toepassing van de dood­
straf worden overgegaan.
5) A. Belinfante, t.a.p., p. 547 en p. 559.
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bijzondere rechtspraak haar werkzaamheden nauwelijks had aangevangen, zodat 
de gevallen waarin de uitoefening van het gratierecht een rol zou kunnen spe­
len moeilijk konden worden voorzien. Alleen het numerieke criterium van enige 
tientallen terechtstellingen gaf een duidelijke richtlijn. Voor het overige zou 
het persoonlijk oordeel van koningin en minister van Justitie bij individuele 
gratiebeoordelingen doorslaggevend zijn.
Ofschoon de praktische betekenis van de richtlijnen gering was, speelden 
zij bij de verdediging van het gratiebeleid in het parlement een belangrijke 
rol, doordat de achtereenvolgende ministers van Justitie bij de parlemen­
taire verantwoording volstonden met een beroep op hun handelen conform de 
richtlijnen, die vanwege hun interne karakter niet gepubliceerd werden, ondanks 
herhaald verzoek vanuit de Kamers. Minister van Maarseveen stelde in 1947 ter 
motivering van deze weigering, dat verdachten zich bij publicatie op deze 
richtlijnen tijdens de berechting zouden kunnen beroepen b). Aangezien de 
ministers zich op deze wijze konden verschuilen achter de geheime richtlijnen, 
werd als het ware een rookgordijn opgetrokken rond het gratiebeleid van de 
doodstraf, en bleef een parlementaire verantwoording grotendeels achterwege.
In de periode 1946-1948 ten tijde van het kabinet-Beel toonde minister van 
Justitie Van Maarseveen zich evenals zijn voorganger Kolfschoten voorstan­
der van een beperkte tenuitvoerlegging van de doodstraf. In de loop van 
1946/1947 ontstond evenwel in de besluitvorming ernstige vertraging, welke 
niet ongemerkt aan het parlement voorbijging. De minister deelde de Kamer 
mede daarvoor geheel zelf verantwoordelijk te zijn: Op de achtergrond hier-
7)van zei hij niet verder te kunnen ingaan: "de internis non judicat praetor" . 
Daaruit kon afgeleid worden dat koningin en minister intern verdeeld waren 
over het te voeren gratiebeleid. Uit de monografie van Belinfante blijkt, 
dat koningin Wilhelmina zich verzette tegen een ruime hantering van hetg \
gratierecht
Niettemin vonden onder verantwoordelijkheid van Van Maarseveen in de rege­
ringsperiode van koningin Wilhelmina 22 executies plaats, terwijl in de pe­
riode 1946-1948 in totaal 59 doodstraffen bij wege van gratie verwisseld
9)werden in levenslange of tijdelijke gevangenisstraffen . Slechts één executie 
betrof een Duitse oorlogsmisdadiger, hetgeen het gevolg Was van het feit,
6) A. Belinfante, t.a.p., p. 544/545.
7) A. Belinfante, t.a.p., p. 549/550.
8) A. Belinfante, t.a.p., p. 550.
9) HTK 1959-1960, Aanhangsel p. 2106/2107, en A. Belinfante, t.a.p-, p. 556.
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dat de berechting van Duitse oorlogsmisdadigers door verschil van opvatting 
t.u:;son regen ng en bijzondere raad van cassatie over de wijze van berechting 
pas laat op gang kon komen10*. De gratieverlening, respectievelijk executie 
v.m ter dood veroordeelde Duitsers, in totaal 14, vond derhalve grotendeels 
plaats in de periode 1948-1952, in de eerste jaren van de regeringsperiode 
van koningin Juliana, onder verantwoordelijkheid van de kabinetten Drees I,
II en III.
ters_Wijers en_Stru^cken 1948-1951.
J.n het eerste kabinet-Drees, waarin Wijers Van Maarseveen op Justitie op­
volgde, bleef het departement van Justitie voorbehouden aan de KVP. De 
nieuwe minister deelde de Kamer bij de begrotingsbehandeling van 1948 mede, 
dat het beleid van voorgaande kabinetten zou worden voortgezet^^. Dat hield 
in, dat voltrekking van de doodstraf met "zeer grote matiging" zou
plaatsvinden, nu redenen van staatsbelang een ruime tenuitvoerlegging on­
gewenst maakten, en dat publikatie van de interne richtlijnen achterwege moest 
blijven. Duidelijk bleek dat een gering aantal executies centraal stond in 
het gratiebeleid. De kritiek op deze klaarblijkelijk grootscheepse omzet­
ting van doodstraffen in gevangenisstraffen kwam voornamelijk van de klei­
nere frakties, te weten ARP (Terpstra), CHU (Van der Feltz), W D  (Molenaar) 
en CPN (Stokvis). Zij betreurden het dat de gratie kennelijk geen hoge uit­
zondering was en dat het zwaartepunt in de berechting verlegd was van de 
onafhankelijke rechter naar de regering, en zij waarschuwden de minister 
voor een slap beleid, dat tekort zou doen aan het rechtsgevoel van het Ne­
derlandse volk*^.
In 1949 bleek uit mededelingen van de minister in de Kamer, dat inderdaad 
in een groot deel, namelijk 2/3, van de gevallen gratie was verleend. Afge­
zien van de afgevaardigde Stokvis reageerde het parlement nauwelijks. Ken­
merkend voor deze terughoudende opstelling van het parlement moge zijn het 
betoog van PvdA-woordvoerster mej. Tendeloo, die zich niet wilde begeven 
in een bespreking van de juistheid van het beleid, nu het "een recht van 
de kroon" was, hoewel ook zij ongerust was dat langzamerhand de animo uit
de bijzondere rechtspleging begon te verdwijnen, juist nu de allerzwaarste
13)gevallen werden berecht
10) Vgl. hierover A. Belinfante, p. 485-489.
11) HTK 1948-1949, p. 623.
12) HTK 1948-1949, p. 620, HEK p. 459, 487.
13) HTK 1949-1950, p. 1133.
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In het voorjaar van 1950 legde minister Wijers om gezondheidsredenen zijn 
ambt neer. Met ingang van 10 juli 1950 volgde Struvcken hem oo, de vierde 
KVP'er op rij, die^gestalte moest geven aan het gratiebeleid. Ot> dat moment 
was het grootste deel (+ 120) van de doodstraffen op gratie beoordeeld. Het
aantal executies bedroeg 37, waarvan één onder verantwoordelijkheid van de
• . . 14)minister van Justitie ad interim, Van Maarseveen, plaats vond . De nieuwe
minister zou niettemin in de resterende kabinetsperiode te maken krijgen 
met een "restant" van de zwaarste Duitse oorlogsmisdadigers, wier doodvon­
nissen in deze periode onherroepelijk werden, waaronder de later aldus be­
kend geworden "vier van Breda": Lages, Aus der Fünten, Fischer en KotSlla15*. 
Alvorens het gratiebeleid van minister Struvcken te bespreken, dient in dit 
verband allereerst verwezen te worden naar de onroen van Z.H. de Paus bij 
de opening van het Heilige Jaar eind 1949, om een grootmoedig gebruik te 
maken van het gratierecht ten aanzien van politieke delinquenten. Naar aan­
leiding van vragen van het kamerlid Welter (KNP) sprak de ministerraad zich 
uit over deze barmhartigheidsoproep van de Paus. Mede met het oog op moge­
lijke bezwaren vanuit niet-katholieke kringen in het land, besloot de raad 
op voorstel van de premier in het antwoord te benadrukken dat het gratie­
beleid geen wijziging onderging, temeer aangezien het beleid zich reeds 
lang kenmerkte door matiging van straffen^*.
Niettemin zal de pauselijke oproep de katholieke minister Struycken op zijn 
minst niet onverschillig hebben gelaten. Zowel uit zijn beschouwingen in 
het parlement als uit zijn concrete handelen liet de bewindsman, anders dan 
zijn voorgangers, duidelijk blijken dat zijn geweten en religieuze overtui­
ging een belangrijke rol speelden bij de gratieverlening. Dat onderstreepte 
bovenstaande stelling, dat niet zozeer de richtlijnen, maar veeleer het 
persoonlijk oordeel doorslaggevend was.
De minister verklaarde eind 1950 in de Tweede Kamer, dat ook hij vond dat 
thans barmhartigheid moest worden betracht en hij hield de Kamer op open­
hartige wijze het volgende voor: "een doodvonnis ten uitvoer leggen is tel­
kens opnieuw een geweldige beslissing, omdat dit zo iets onherroepelijks is 
en men zich als mens zo klein voelt in de beoordeling van een ander mens, 
wanneer men voor deze beslissing komt te staan". Het niet ten uitvoer leg­
gen van een doodvonnis moest men zijns inziens dan ook niet zien als een
14) Vgl. voor deze cijfers HTK 1949-1950, V.V. p. 10, HTK 1959-1960, Aan­
hangsel p. 2106-2107, KHA 1949-1950, p. 8736, en C. Rüter, Enkele as­
pecten van de strafrechtelijke reactie op oorlogsmisdrijven en misdrij­
ven tegen de menselijkheid, diss. 1973, p. 129.
15) Vgl. het overzicht bij C. Rüter, t.a.p., n. 130.
16) HTK 1949-1950, Aanhangsel p. 101 en Notulen ministerraad 27-2-1950.
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aantasting van een vonnis, maar men moest het bezien vanuit een gevoels­
sfeer, waarbij voor de overheid andere elementen naar voren kwamen- Ener­
zijds liet men zien dat iemand de doodstraf had verdiend, maar anderzijds 
had men zulk een eerbied voor het leven, dat men de doodstraf niet ten uit— 
voer legde. De minister verwees naar de bijbelse parabel van de
verloren zoon, die, hoewel hij alles verspeelde, bij thuiskomst door zijn 
vader werd verwelkomd, terwijl zijn oudere broer werd verloochend. Daar­
uit bleek volgens de bewindsman, dat het recht nooit tot vollediqheid kon
17)worden gebracht, wanneer ook niet het element van de liefde werd gezocht 
Men kan zich afvragen, of deze beschouwingen niet in feite een pleidooi 
tegen de tenuitvoerlegging van de doodstraf inhielden, waarbij aangetekend 
moet worden dat de toepassing van de parabel van de verloren zoon op oor­
logsmisdadigers, die de zwaarste commune delicten in grote aantallen op 
hun geweten hadden, op z'n zachtst uitgedrukt weinig gelukkig voorkwam. 
Doordat de Kamer evenwel onnieuw grotendeels in gebreke bleef te reageren 
op deze zeer vergaande uitlatingen, kon de minister aan het einde van de 
begrotingsbehandeling voldaan constateren, dat "... ik bij mijn optreden 
het tuintje van Justitie in uitstekende staat heb gevonden...., en dat het
een genoegen is in deze razende wereld in dat rustige tuintje te kunnen
18)werken aan de kleine en grote stekjes, die daar uitgeplAnt zijn”
Het tuinieren zou evenwel voor deze minister van korte duur zijn. Op 24 ja­
nuari 1951 kwam het kabinet-Drees I namelijk ten val en de bewindsman keer­
de niet terug in het gereconstrueerde kabinet-Drees II. Maar voordat het 
kabinet demissionair werd, gaf Struycken nog eenmaal concreet gestalte aan 
bovenstaande overwegingen, toen hij in januari 1951 aan drie Duitse oorlogs­
misdadigers en een Nederlander gratie verleende van de doodstraf. Onder 
hen bevonden zich Aus der Fünten, de leider van "die Zentralstelle für 
jüdische Auswanderung", over wie de bijzondere raad van cassatie in haar 
arrest overwoog, dat hij op stuitende wijze een persoonlijke rol gespeeld 
had bij de deportatie van joodse Nederlanders en daarbij een "ontstellende 
onbarmhartigheid en gevoelloosheid" had getoond, en Fischer, leider van het 
"Judenreferat" te Den Haag, die blijkens het arrest getuigde van "een ont­
stellende wreedheid" jegens zijn talloze slachtoffers, onder wie ouden van
dagen, zieken en kinderen. Beiden waren in belangrijke mate medeverantwoor-
19)delijk voor de moord op meer dan honderdduizend joodse Nederlanders
17) HTK 1950-1051, M.v.A., p. 24, p. 901.
18.) HTK 1950-1951, p. 906-
19) Vgl. Stokvis HTK 1950-1951, p. 1742, Terpstra, p. 1749 en KHA 1950, 
p. 8857/8858.
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Tijdens de ambtsperiode van Struycken had geen enkele executie plaatsgevon- 
ien, hetgeen een breuk met het beleid van voorgaande ministers betekende. 
Aangenomen kan worden dat zijn aftreden niet samenhinq met het gratiebeleid, 
w i t  het archief-Romme blijkt slechts, dat (in)formateur Romme voor een re­
constructie van het kabinet-Drees het ontreden van een aantal nieuwe minis-
20)t.ers noodzakelijk achtte, waarvan o.a. Struycken het slachtoffer werd 
In het tweede kabinet-Drees bezette voor het eerst sinds de tweede wereld-
oorloa niet de KVP, maar de CHU, in de persoon van Mulderije^het departe-
. . 2 1 ) ment van Justitie
llatie-Stokvis mei 1951
De aratieverlening aan Fischer en Aus der Fünten schudde het Nederlandse 
volk en in tweede instantie de volksvertegenwoordiging wakker. Plotseling 
besefte men tot welke consequenties dit in alle anonimiteit gevoerde gra­
tiebeleid had geleid. De verontwaardiging in het land was groot, onder an­
dere tot uitdrukking gebracht door het verenigd verzet en de joodse kerkge­
nootschappen en in dag- en weekbladen.
Het parlement liet de zaak aanvankelijk opnieuw on zijn beloop. Deels was 
hieraan debet de kabinetscrisis, welke op 15 maart eindigde met de benoe­
ming van het tweede kabinet-Drees. Op 22 mei, ruim vier maanden na de gra­
tieverlening, vond op initiatief van CPN-kamerlid Stokvis een interpellatie 
plaats over het gratiebeleid . Nu daarenboven de contrasignerende minister 
niet langer ter verantwoording te stellen was, kon deze interpellatie voor­
namelijk gekarakteriseerd worden als mosterd na de maaltijd .
Niettemin kreeg het parlement de gelegenheid zich uit te spreken over het 
gevoerde én nog te voeren gratiebeleid. Daarbij viel wederom op dat kri­
tiek op het gratiebeleid, in het bijzonder ten aanzien van Aus der Fünten 
en Fischer, voornamelijk afkomstig was van de kleinere frakties. Mr. Benno 
Stokvis, advokaat te Amsterdam en bekend publicist, oordeelde vernietigend over 
het gevoerde beleid. De toezegging van de "Londense" regering, dat "snel, 
streng en rechtvaardig" zou worden recht gedaan, was niet verwezenlijkt. 
Integendeel, Stokvis sprak van een uit kwalijke humaniteitsoverwegingen 
gesproten barmhartigheidspolitiek, die een smadelijke devaluatie van het 
begrip gerechtigheid had teweeggebracht en een ontoelaatbare interventie 
van de overheid in de bijzondere rechtspleging betekende. De rechter was
20) Archief-Romme, kabinetsformatie 1951, ARA.
21) Aanvankelijk zou het PvdA-karaerlid Donker minister worden.
22) HTK 1950-1951, p. 1741-1759 en 1774.
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roods bui t. enge woon vergevingsgezind en voorzichtiq geweest, doordat hij 
i.loirit.:; in + 140 gevallen in hoogste aanleg de doodstraf had uitgesproken.
Hot 'iraiiebeleid was voLkomen in nevelen gehuld geweest, met name door 
vato -jronden als "do redenen van staatsbelana", een nieuw caoutchouc-begrip 
tor frustrenncï der gerechtigheid, en het niet publiceren van richtlijnen, 
die zijns inziens de rechterlijke macht in geen enkel opzicht konden bin­
den, zodat publicatie de onafhankelijkheid der rechterlijke macht geens­
zins zou aantasten. Behalve van Stokvis kwam zware kritiek van de zijde 
van Terpstra, Gerbrandv (beiden ARP) en Van der Feltz (CHU). Het hoge per­
centage gratiëringen (67%) was huns inziens in strijd met het instituut 
der gratie, dat een pure exceptie, een individueel, uitzonderlijk correc­
tief on de rechtspleging was. De mede door deze kamerleden ondersteunde 
moties-Stokvis, waarin 1) teleurstelling werd uitgesproken over de grati- 
oring van Aus der Fünten en Fischer c.s., en 2) oublicatie van de richt­
lijnen gevraagd werd, werden evenwel door een ruime kamermeerderheid ver­
worpen. Met name de twee grootste kamerfrakties, KVP en PvdAr wezen een 
veroordeling van liet gratiebeleid en publicatie der richtlijnen van de 
hand.
In schril contrast met het voorgaande stond de opvatting van de KVP, ten 
deze vertegenwoordigd door Verhoeven, in het dagelijks leven letterkundige en
directeur van een toneelacademie. Zijn weinig deskundig betoog funderend op bij­
belcitaten en citaten uit Russische en Engelstalige literatuur benadrukte 
hij de "goddelijke" rechtsnorm der barmhartigheid tegenover zondaars en 
misdadigers, onder andere met de woorden: "Christus heeft gezegd: gij hebt 
gehoord dat tot de ander is gezegd: oog om oog, tand om tand. Ik echter 
zeg: wie zijn broeder haat, is een moordenaar". Ook beriep hij zich op de 
slachtoffers van oorlogsmisdadigers met de woorden: "de doden kunnen zich 
niet verweren, ook niet in hun barmhartigheid .... wij geloven dat zij 
naar normen van goddelijk recht, dat is mede in barmhartigheid, zouden 
vonnissen". In meer juridische bewoordingen voegde KVP-fraktievoorzitter 
Romme hieraan toe, dat een kameroordeel over het gratiebeleid niet moge­
lijk was, omdat de Kamer geen voldoende kennis van zaken had inzake de 
verschillende gratieverleningen.
Ook de PvdA wees, middels haar fraktievoorzitter Donker, om deze reden een 
kameruitspraak over het gratiebeleid van de hand, te meer daax deze uit­
spraak zonder staatkundige betekenis zou zijn, nu de gratieverleningen 
onder verantwoordelijkheid van het vorige kabinet waren geschied. Wel
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merkte Donker op dat er bij de bijzondere rechtspleaing fouten qemaakt 
waren, met name door de iate berechting van de ergste misdaden. Daarnaast 
bracht hij oen met het oog op de toekomst een nieuw element in de discussie, 
namoljjk het probleem van de gratie van de levenslange gevangenisstraf.
Immers, na verloop van tijd (doorgaans 12 a 15 jarenP.B.) kon de levenslange 
>,'oyanq^ ni s s t r a f worden vervangen door gevanaenisstraf van benaalde duur,
.•o,Jat ter dood voroordeelden na lanqere of kortere duur zouden vrijkomen.
In verband met deze zijns inziens onwenselijke consequentie, diende Donker 
een motie in, waarin de Kamer haar bezorgdheid uitsprak over deze mogelijk­
heid. De motie werd met slechts de stemmen van 22 KVP'ers tegen door de 
Kamer aangenomen.
Minister Mulderijenam de verdediging van het gratiebeleid van zijn voor­
gangers (.’) ter hand, daarbij kernachtig en zakelijk redenerend, zonder 
de toepassing van bijbelse axioma's. Hij constateerde allereerst, dat 1) er 
geen algemene volksovertuiging was met betrekking tot de toepassing van 
de doodstraf, dat 2) de Nederlandse bevolking zeker niet op ruime schaal 
de tenuitvoerlegging van de doodstraf eiste, en dat 3) een zekere conti­
nuïteit in het gratiebeleid noodzakelijk was om het dienstbaar te doen 
zijn aan de rechtspleginq.
Hij merkte op dat de gratie van de doodstraf altijd reeds uit de gewone 
sfeer der gratie gebleven was geweest, zodat van een aantasting van de 
rechterlijke macht in deze geen sprake was. Mulderij benadrukte dat de mi­
nister inderdaad ten volle verantwoordelijk was voor het gratiebeleid dat 
naar buiten echter niet gekend werd door de interne richtlijnen, maar 
door de individuele gratiebesluiten. Daarbij aanvaardde hij de verantwoor­
delijkheid voor het beleid van zijn voorgangers met de woorden: "immers, 
het ambt (van minister, P.B.) is in de continuïteit der vervulling één en 
ondeelbaar".
De minister achtte de casuïstiek der gevallen veel belangrijker dan de tel­
kens weer in discussie gebrachte richtlijnen, waaruit hij afleidde dat het 
parlement volledig mede-verantwoordelijk was voor de ontwikkeling van het gratie­
beleid. Immers, de volksvertegenwoordiging had zich in 1947 uitgesproken voor 
een zeer beperkte tenuitvoerlegging van de doodstraf en vervolgens had het beleid 
zich onder haar ogen ontwikkeld. Voor teleurstelling was thans dan ook geen 
plaats. Tenslotte behandelde minister Mulderijede motie-Donker. Ofschoon 
hij het "van groot belang" achtte "de stem van het Nederlandse volk te 
horen", kon het betreffende vraagstuk, dat pas in de "verre toekomst" zou
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snelen, niet aan hem worden voorgelegd, temeer omdat hij zijn opvolgers
terzake niet kon binden.
Met meer overtuigingskracht dan zijn voorgangers verdediade Mulderij aldus 
het beleid van die voorgangers. Een nolitiek conflict bleef achterwege, 
vooreerst omdat de direkt verantwoordelijke minister was afgetreden en 
daarnaast omdat de twee grootste frakties, KVP en PvdA, het beleid steun­
den, althans niet wensten te beoordelen. Overigens zou de interpellatie 
een geheel andere wending hebben kunnen nemen, indien een ministerswisse- 
ling niet had plaatsgevonden. Met name de opstellincr van de W D  en in mindere 
mate de PvdA, geeft aanleiding voor deze veronderstelling. De betekenis 
van de motie-Donker was zeer gering, omdat zij enerzijds geen oordeel uit­
sprak over het gevoerde beleid en anderzijds geen bindende betekenis kon 
hebben voor toekomstige kabinetten.
5)__Het_i^ r_^ ij^ J^._ei_d_van__de_ ministers Mulderije en Donker,. 19151-1952.._________
Op instigatie van premier Drees stelde de ministerraad op 28 mei 1951 aan de
23)hand van een notitie van minister Mulderij het gratiebeleid aan de orde 
Met name de PvdA-ministers drongen erop aan terughoudend te zijn met be­
trekking tot de zeer vergaande gratiepolitiek bij politieke delinquenten.
Minister In 't Veld constateerde zelfs een denaturatie van het gratierecht.
De minister-president bracht de raad in herinnering dat hij destijds met de 
richtlijnen van Kolfschoten akkoord was gegaan, maar dat hij nooit had kun­
nen denken dat deze zo ruim zouden worden toegepast. Ook overigens 
(gratie van gevangenisstraffen, P.B.) was men zijns inziens wel heel ruim 
geweest met gratieverlening. De premier vreesde dan ook, dat men te goed­
gunstig over de dikwijls zeer ernstige misdaden zou oordelen.
Uit deze beschouwingen viel een duidelijke vermaning in de richting van mi­
nister Mulderij met het oog op het resterende gratiebeleid af te leiden.
Dat beleid kenmerkte zich in de periode 1951-1952 door voortzetting van het 
beleid vóór de ambtsperiode van Struycken. In deze periode werden nog 6 
doodstraffen bij wege van gratie omgezet in levenslang, waaronder 5 Duit­
sers, terwijl in drie gevallen, waaronder één Duitser, executie volgde.
Bij de parlementaire verantwoording viel eveneens enige verandering te constaterei 
Het parlement maakte meer gebruik van haar controlerende bevoegdheden door 
"van alle zijden" bij de begrotingsbehandeling van 1951 inlichtingen te vra­
gen, terwijl een aantal Kamerleden meer in het bijzonder inging op nog te 
beoordelen gratiegevallen^* .
23)Notulen ministerraad 28-5-1951, punt 11. De notitie betrof concept- 
richtlijnen van de commissie-Röling betreffende de gratiöring van von­
nissen van 15 jaren en meer. Vgl. A. Belinfante, p. 536/537.
24) HTK 1951-1952, V.V. p. 10, M.v.A. p. 26, HEK 1951-1952, V.V. p. 4,
M.v.A. p. 11, p. 667 en p. 694.
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Kort rui de begrotingsbehandeling van 1955 1 in de Tweede Kamer gratieerde de 
krocn een viertal Duitse oorlogsmisdadigers, waaronder Kotalla, onder- 
coinmandant van het concentratiekaran Amersfoort. Thans volstond de minister, 
in de Eerste Kamer, niet met een verwijzing naar de geheime richtlijnen, 
naar gaf hij de grond van zijn beslissinq, welke gelegen was in de zieke­
lijke stoornis van Kotalla's geestvermogens. Ook inzake andere gratiebeslis-
25)singen verstrekte de minister inlichtingen
Tot besluit verdient aandacht de gratiëring van de laatste van de "vier van Breda",
Wj 1 ly Lages, chef van de "Aussenstelle" van de SD te Amsterdam
t,een van de zwaarste Duitse oorlogsmisdadigers P.B.). Hoewel diens doodvonnis
m  juli 1950 onherroepelijk werd, kon de kroon in casu niet tot
een beslissing komen. Ruim twee jaar later, in september 1952, gratieerde
de opvolger van Mulderije in het derde kabinet-Drees, minister Donker (PvdA)
Lages tot levenslang. Deze uitzonderlijk lange tijdsduur, waarin de ver­
oordeelde in onzekerheid verkeerde, vormde de belangrijkste qrond voor de
i • 26) gratieverlening
Minister Donker constateerde achteraf in deze zaak een lacune in de besluit­
vorming van de regering, maar hij wilde op de oorzaken hiervan niet ingaan, 
daarbij het Latijn van Van Maarseveen van 1947 herhalend: "de internis non 
judicat praetor". Voor de tweede maal bleek terzake van het gratiebeleid 
van de doodstraf naar buiten, dat de kroon intern verdeeld was, ditmaal
over de gratieverlening aan Lages. Belinfante stelt in dit verband dat Mul-
27)derij de gratie van Lages in tegenstelling tot koningin Juliana afwees 
Aldus kon tijdens zijn ambtsperiode geen Koninklijk Besluit inzake Lages 
tot stand komen, waarna Donker de knoop ten gunste van Lages doorhakte.
Evenals in 1951 lokte deze gratiëring protestakties uit in het land en vond, 
op instigatie van Burger, een interpellatie plaats, welke weinig nieuws op­
leverde. Minister Donker wees verzoeken vanuit de Kamer om wettelijke waar­
borgen tegen strafvermindering bij wege van gratie van Lages c.s. van de 
hand, aangezien het gratierecht een (grondwettelijk) recht van de koning 
was. De richtlijnen werden, nu de bijzondere rechtspleging inzake de dood­
straffen een einde nam, ter vertrouwelijke kennisneming aan de Kamers ter
28)beschikking gesteld
Daarmede eindigde het gratiebeleid inzake de doodstraf. De sindsdien optre­
dende ministers van Justitie zouden echter allen te maken krijgen met de 
nasleep van dit beleid, de opjarenstelling van de in levenslang omgezette 
doodstraffen. In de nabeschouwing wordt hierop ingegaan.
25) HEK 1951-1952, p. 694.
26) HTK 1952-1953, p. 2016.
27) A. Belinfante, t.a.p., p. 555 en New York Times 25 sept. 1952.




n.i-oorloqse aratieboleid inzake de doodstraf vertoonde de navolgende 
karaktertrekkenen dient mijns inziens als volgt beoordeeld te worden.
Het waren de achtereenvolgende ministers van Justitie, die het gratiebeleid 
in overwegende mate bepaalden. De ministerraad beraadslaagde nauwelijks over 
net onderwerp, hetgeen Drees uiteindelijk tot de verzuchting bracht, dat 
m j  nooit had kunnen denken dat de richtlijnen zo ruim zouden worden toegepast. 
Een zo vergaand persoonlijke beleid had echter achterwege kunnen blijven, indien 
de premier, c.q. de ministerraad in een eerder stadium had ingegrepen, en in de 
raad meer aandacht was geschonken aan de uitoefening van het gratierecht. 
Daarnaast bleek welke belangrijke rol het onschendbare staatshoofd ook in 
de moderne constitutionele monarchie kón spelen als deel van de regering 
bii do uitvoering van het beleid. Interne verdeeldheid in de kroon vertraagde 
tenminste tweemaal expliciet de besluitvorming.
De poging om middels richtlijnen een vaste beleidslijn te ontwikkelen mis­
lukte goeddeels. Min of meer geobjectiveerde criteria, die voldoende con­
creet waren om in een beperkt aantal gevallen de doodstraf ten uitvoer te 
leggen, ontbraken. Alleen het getalscriterium bood houvast. Daarnaast 
werkte de omstandigheid dat niet minder dan 6 ministers van Justitie (in
8 jaren) te maken kregen met de gratie van de doodstraf, nadelig voor 
een consistent beleid. Voor zover er al consistentie was, volgde deze uit 
het feit, dat de eerste vier ministers allen uit de KVP afkomstig waren, 
terwijl een rigoureuze ombuiging van het beleid na verloop van tijd reeds 
vanuit een oogpunt van rechtsgelijkheid onmogelijk toescheen.
Het grotendeels ontbreken van een beleidslijn wreekte zich met name ten 
aanzien van Duitse oorlogsmisdadigers die, toen het streefgetal van enkele 
tientallen bereikt was en de roep om matiging van straffen de overhand leek 
te krijgen, van hun late berechting voor het merendeel "profiteerden”. Het 
voor velen niet te begrijpen gevolg hiervan was bijvoorbeeld, dat een ver­
raadster als Ans van Dijk geëxecuteerd werd, terwijl haar opdrachtgevers
29)Lages en Aus der Fünten gratie kregen
Het parlement speelde in dit alles een ondergeschikte rol. De ministers 
toonden zich weinig genegen verantwoording af te leggen en verscholen zich 
voornamelijk achter de geheime richtlijnen. Opmerkelijk is in dit verband 
dat omstreden gratiebesluiten tot tweemaal toe korte tijd na de begrotings­
behandeling in de Tweede Kamer (1950, 1951) plaatsvonden, zodat de "gebrui­
kelijke" parlementaire verantwoording in deze Kamer achterwege bleef.
29) A. Belinfante, t.a.p., p. 557/558.
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Voor een belangrijk deel was deze ondergeschikte positie aan de volksvertegen­
woordiging zelf te wijten. Zij legde zich neer bij het niet publiceren van de ric^t
30 )
lijnen . Terecht merkte Mulderi je daarnaast op, dat de casuïstiek der ge­
vallen veel belangrijker was. Het parlement liet tot eind 1951 na gedetail­
leerde inlichtingen te vragen over het aantal en de bijzonderheden^** van de op
gratie te beoordelen doodstraffen. Overigens konden de kamers hiervan op ae 
hoogte zijn door de gepubliceerde arresten/vonnissen. Een beoordeling van 
'net gratiebeleid had derhalve wel degelijk ook zonder nublicatie der richt- 
limen kunnen plaatsvinden, maar bleef met name door de terughoudende on- 
stelling van een Kamermeerderheid, bestaande uit KVP en PvdA, achterwege.
De beschouwing van Belinfante over het gratiebeleid inzake de doodstraf 
lijkt te veel de nadruk te leggen op de verantwoordelijkheid van de regering 
voor het beleid, dat hij terecht als falend karakteriseert. De betrokkenheid 
van het parlement raakt evenwel daardoor onderbelicht. Uit bovenstaande be­
schouwing blijkt, dat de volksvertegenwoordiging in meerderheid volhardde in 
haar berustende houding, ofschoon een beoordeling en eventueel ombuiging van 
het beleid mogelijk was, en daarmede de facto medeverantwoordelijk werd voor 
het gevoerde gratiebeleid. De stelling van Belinfante, dat iedere openbare
controle ontbrak, omdat men de richtlijnen angstvallig geheim hield, lijkt
32)dan ook moeilijk houdbaar. Belinfante concludeert daarnaast, dat de "her­
haalde uitbarstingen van gevoelens van onbehagen" bij de kroon, liet: parle­
ment, de rechterlijke macht en in de maatschappij over h<'t gratiebeleid to 
vermijden zouden zijn geweest, indien alle doodvonnissen behoudens uitzon­
deringsgevallen ten uitvoer waren gelegd. Daarbij gaat Belinfante echter 
voorbij aan de omstandigheid, dat met name de KVP, de grootste politieke' par­
tij op dat moment, zich ongetwijfeld fel verzet zou hebben tegen een derge­
lijk beleid, mogelijkerwijs met belangrijke politieke consequenties. De barm- 
hartigheidspolitiek van de KVP was een politieke realiteit, die een derge­
lijk beleid onmogelijk maakte.
Een summiere vergelijking met het gratiebeleid van het kabinet-Biesheuvel, 
dat in velerlei opzicht verschilde van het gratiebeleid in de eerste na­
oorlogse jaren, moge vervolgens duidelijk maken dat een actieve rol van hot 
parlement bij het gratiebeleid mogelijk zou zijn geweest.
30) Evenals de Kamer zich neerlegde bij het niet publiceren van de rechter­
lijke adviezen.
31) Naam veroordeelde, delict, etc.
32) Belinfante,t.a.p.,p.559.
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tn oktober 197 1 deelde minister Van Agt de Kamer mede, dat de "drie van 
Breda", Aus der Fünten, Fischer en Kotalla, verzoeken tot gratie van hun 
levenslange gevangenisstraf hadden ingediend^*. Hij zegde daarbij toe
do Kamer niet door heL bevorderen van gratie voor een voldongen feit te
\ 4)stellen . Dat betekende dat de regering de Kamer de gelegenheid wilde 
geven zich over dit vraagstuk uit te spreken alvorens de uiteindelijke be­
slissing te nemen- Wel nam de regering in een brief aan de Kamer een aan­
vankelijk standpunt in, waarin zij tot gratiëring concludeerde, in aanslui­
ting op de rechterlijke adviezen, die bij wijze van uitzondering bekend 
werden gemaakt'^*.
Vóór het kamerdebat vond in het parlement een openbare hoorzitting plaats, 
waarbij de reacties vaak zeer emotioneel waren. Ook overigens waren de pro­
testen in het land aanzienlijk heftiger dan bij de gratieverleningen kort
i 36) na de oorlog
Het kamerdebat eindigde met de aanneming van de motie-Voogd, waarin de re­
gering gevraagd werd het kabinetsvoornemen niet ten uitvoer te brengen. Na 
een langdurige ministerraadvergadering besloot het kabinet van zijn aan­
vankelijk voornemen tot gratiëring af te zien.
In 1972 speelde het parlement aldus een overwegende rol bij de uiteindelijke be­
sluitvorming. Van een beperking tot een controlerecht van de Kamer achteraf 
was ten aanzien van dit prerogatief thans geen sprake. Daarnaast was de
onderhavige kwestie niet zozeer een zaak van de minister van Justitie, maar 
veeleer een zaak van algemeen regeringsbeleid, waarover de ministerraad
een besluit nam.
De iiierboven geconstateerde verschillen in aannak van het gratiebeleid in 
net parlement konden voor een belangrijk deel verklaard worden vanuit de 
riu-oorlogse ontwikkeling van de ministeriële verantwoordelijkheid. Kort na 
de 'l’weede Wereldoorlog gold de oarlementaire controle op grond van de mi­
nisteriële verantwoordelijkheid nog als een bevoegdheid om slechts achteraf 
controle uit te oefenen. In het alaemeen vond over nog te nemen besluiten
geen verantwoording plaats, kameruitspraken werden zoals hierboven bleek
3 7)onwenselijk geoordeeld . In de loop van de jaren vijftig, en met name in 
de -j aren zestig, wijzigde deze houding van regering en parlement gelèide- 
lijk, onder andere tot uiting komend in de spectaculaire opkomst van be­
leidsnota's, waarbij regeringsvoornemens vooraf in met name de Tweede Kamer
3 3) Lages was na een door minister Samkalden verleende strafonderbreking
in 1966 niet teruggekeerd.
M) HTK 1971-1972, 11724 nr. 3, p. 2.
J.r>) HTK 1971-1972, 11724 nr. 1. 
i h ) KHA 1972, p. 208-212.
37) Vgl.M.Scheltema, H.Lubberdink, Parlementaire controle en democratie 
in de verzorgingsstaat, staatsrochtcongres 1980, p.3.
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besproken werden en de toename van het aantal kamercommissies en de uit­
breiding van hun werkzaamheden, waardoor de Tweede Kamer zich meer en meer 
een beleidsbepalende rol toeeigende. Deze ontwikkeling liet ook de uitoefe­
ning van het gratierecht niet onberoerd, zoals bleek in 1972, toen de mi­
nister de toezegging deed geen besluit te nemen, voordat de Kamer zich had 
ui tgesnroken.
Het controlerecht achteraf was met name ten aanzien van de "onherroepelijke" 
gratieverlening zelf weinig effectief, en kon slechts betekenis hebben voor 
de positie van de minister en eventueel voor toekomstige gratieverleningen.
Het controlerecht vooraf beïnvloedde daarentegen de gratieverlening zelf en 
betekende dan ook een rigoureuze wijziging van de parlementaire taak; bij 
de uitoefening van het gratierecht, welke haaks stond op de uitoefening van 
het gratierecht in commune gratiezaken en in de politieke gratiezaken kort 
na de Tweede Wereldoorlog.
Tot besluit verdient de wenselijkheid van gratiëring van de, na het over­
lijden van Kotalla in 1979, in Breda resterende twee Duitse oorlogsmisda­
digers, Aus der Fünten en Fischer, nog enige aandacht. Hun detentie duurt
38)nu reeds bijna 40 jaren. Beiden hebben een hoge leeftijd bereikt . Soci- 
aal-psychologische factoren gaven in 1972 de doorslag bij het niet verlenen 
van gratie. Zonder in een beoordeling hiervan te (kunnen) treden, kan opge-
rnerkt worden, dat de juridische argumenten vóór gratieverlening sindsdien 
sterker zijn geworden. Destijds leek het vanuit een ooqpunt van rechtshand­
having en rechtsgelijkheid reeds moeilijk t:e verdedigen de detentie te con­
tinueren van een min of meer toevallig restbestand Duitse oorlogsmisdadigers. 
IiTiners in alle andere gevallen van tot levenslang gegratieerde doodstraffen
van Duitsers én Nederlanders werd de straf in de jaren vijftig, becrin jaren
19)zestig beëindigd . Op dit moment hebben de "twee van Breda" bovendien een 
exceptioneel lange straf achter de rug. Het gratiebeleid lijkt thans, gezien 
de hoge leeftijd van de delinquenten, geen ander doel te hebben dan execu­
tie van de straf totdat de dood erop volgt, hetqeen nauwelijks verenigbaar lijkt 
met beginselen van strafrechtspleging. Vooralsnog ziet het er echter niet naar 
uit, dat conform deze beginselen door de regering zal worden gehandeld.
Mr.P.P.T. Bovend1Ee r t
38) Respectievelijk 74 en 82 jaar.
39) C.üüter, t.a.p., p.12°-131.
